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Resumen:
El debate actual en Alemania sobre la expansión del sector de los
bajos salarios gira principalmente sobre consideraciones relacionadas
con la política del mercado de trabajo. Esta contribución, sin embar-
go, está centrada en el ámbito social y en los desafíos de política social
establecidos por una estrategia de bajos salarios. Se discuten en el artí-
culo los niveles del problema y los campos de acción en materia de
política social, considerando inicialmente los temas fundamentales,
para continuar con el examen de los diferentes enfoques adoptados
hacia el problema por algunos países europeos. La segunda parte
presta atención a la subvención de las cotizaciones a la Seguridad
Social, un enfoque que ha sido recientemente tema de discusión, par-
ticularmente intenso en Alemania, y que será evaluado en los pro-
yectos pilotos a nivel regional. Como muestra con claridad la discu-
sión de los dos conceptos principales que se derivan del debate en
Alemania, las propuestas hechas bajo la misma “etiqueta” pueden
variar considerablemente entre sí en función de sus premisas, sus
requerimientos financieros y sus efectos distributivos.
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Abstract:
The current debate in Germany on extending the low-wage sector
turns primarily on labour market policy considerations. This contri-
bution, on the other hand, focuses on the social and social-policy cha-
llenges thrown down by a low-wage strategy. The problem levels and
the arenas for social-policy action are discussed, initially considering
fundamnetal issues, but then moving on to look at the approches to
the problem taken by various European countries. The second section
focuses on the subsidisation of social security contributions, an approach
that has recently been the subject of particularly intense debate in Ger-
many, and is to be tried out in pilot projects at regional level. As is cle-
arly shown by the discussion of two leading concepts taken from the
debate in Germany, proposals made under the same “label” may dif-
fer considerably from one another in terms of their premises, their
financial resource requirementes and their distributive effects.
Key words: Low pay, labour market, social policy, social security con-
tributions.
1. REDUCCION DEL NIVEL SALARIAL, ¿DISPERSION DE LA
ESTRUCTURA SALARIAL? OBSERVACIONES PREVIAS
Al igual que en otros países industrializados, en Alemania, las posi-
bilidades de empleo de personas poco cualificadas han disminuido
de forma desproporcionada en los últimos años.1 Se sospecha que
uno de los motivos fundamentales de los problemas de empleo de
estas personas menos cualificadas es que, en estos casos, la suma de
los costes salariales y los costes salariales secundarios supera la pro-
ductividad esperada. Por ello, parece que para las empresas no es ren-
table contratar trabajadores menos cualificados incluso cuando hay
demanda para este tipo de trabajos; de este modo, la demanda de
empleo quedaría limitada de forma artificial por los convenios exis-
1 A mediados de los años 60, más de un tercio de los puestos de trabajo estaba ocu-
pado por personas sin formación disminuyendo esta proporción al 20% hasta princi-
pios de los años 90. Para el año 2010 el porcentaje de empleos para personas sin for-
mación, en relación con la necesidad total de contratación, se estima en tan sólo un
10%. Cálculos del IAB (variante de proyección media); véase. Walwei 1998, pág. 6.
tentes, pero también por las cotizaciones directas a los sistemas obli-
gatorios de Seguridad Social (p. ej. Scharpf 1999b, Streeck/Heinze
1999). El trabajo sería “demasiado caro”, por lo que no se podrían
crear empleos en determinadas áreas. Los puntos clave de la línea de
argumentos basada en la demanda de empleo son, por ejemplo, la
“carencia de servicios”, una “falta de empleos con salarios bajos”, “dis-
persión salarial insuficiente”, etc.
En contraposición encontramos el supuesto de que se trata pri-
mordialmente de un problema de oferta de empleo. Esta línea de
argumentación se basa en la teoría de que determinados grupos de
personas, que reciben prestaciones sociales, no aparecen en el mer-
cado de trabajo como demandantes porque, debido a las normas y
umbrales institucionales, no les es provechoso. Las “trampas” en la
organización de las prestaciones de los servicios de protección social
que tienen un efecto amortiguador en la oferta de empleo para tra-
bajos sencillos se encuentran, en Alemania, en primer lugar en las
ayudas sociales, en segundo lugar, en las prestaciones por desempleo
y, en tercer lugar, en el área del empleo de bajos ingresos (más deta-
lles en Klammer 2000a).
El desempleo en Alemania, de acuerdo con la conclusión y tesis
actual, en gran parte es un problema estructural, ya que fundamen-
talmente resulta de una demanda deficitaria constatada, por una
parte, y de una oferta deficiente, por otra. En consecuencia, una de
las claves esenciales sería una mayor diferenciación salarial para
aumentar la demanda y un reforzamiento de los incentivos de trabajo
para aumentar la oferta. Sólo el pago de salarios más bajos y “más ade-
cuados a la productividad” con aumento simultáneo de la „necesidad
de empleo“ por la limitación de las prestaciones sociales podría
ampliar los servicios personales menos productivos.2
Como ya se ha expuesto en otras publicaciones, en ningún caso es
demostrable que los salarios bajos son una condición decisiva para un
mayor nivel de empleo y un menor nivel de desempleo (más detalles
en Klammer/Bäcker 1988). Al realizar una comparativa internacional
no se encuentra justificación para una relación estrecha entre las tasas
de salarios bajos y el desempleo (Bosch 1998, pág. 15ss). La OECD, en
su extenso análisis del desarrollo de los ingresos, llega al siguiente resul-
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2 Por ejemplo, en Alemania, la argumentación de la “Comisión para cuestiones de
futuro de los estados libres de Baviera y Sajonia”, véase Comisión para cuestiones de
futuro. 1997, Tomo III. 
tado, contradictorio con las recetas neoliberales relacionadas con el
mercado de trabajo: ”Hay muy pocas razones concluyentes que mues-
tren que los países con un porcentaje menor de empleados con sala-
rios bajos, a cambio presenten un nivel de empleo menor para grupos
de especial dificultad como jóvenes o mujeres“(OECD 1996, pág. 76).3
Sin embargo, una estrategia de salarios bajos no sólo se puede valo-
rar por su eficacia en cuanto a política de empleo. Aún más importante
es la cuestión de las consecuencias sociales y comunitarias. Así, el
aumento de puestos con salario bajo en el sector de servicios depende
de que los niveles de ingresos en la sociedad se desarrollen lo más rápi-
damente posible en sentidos opuestos dentro de la sociedad: Por un
lado, los salarios para servicios personales y domésticos de cualquier
tipo deben ser bajos y, por el otro lado, los ingresos de los potenciales
demandantes nunca pueden ser suficientemente altos. La demanda de
servicios, además, aumenta cuando los horarios de trabajo individua-
les son extensos y no dejan tiempo para atender las labores personales
y domésticas además del empleo. La integración de la mujer en el tra-
bajo, orientada en los patrones de jornada completa tradicionalmente
masculinos y que no se vincula con una reducción de la jornada gene-
ral, obliga a la transformación del trabajo personal en la contratación
de estos servicios. Como los ingresos en el segmento inferior del mer-
cado laboral son muy bajos, simultáneamente se observa una presión
para ampliar las jornadas de trabajo y para buscar ocupaciones secun-
darias. Esto también está presente en el modelo de empleo de los
EEUU: jornadas de trabajo muy amplias, multiempleo y una polariza-
ción de la distribución de ingresos. En el caso del debate sobre los sala-
rios bajos se trata buscar una forma de organizar la sociedad.
Por muy escéptico que se sea fundamentalmente con una estrate-
gia de mercado de empleo apoyada en el aumento de los salarios bajos,
en la actualidad, los salarios bajos ya están muy extendidos y su aumen-
to apenas se puede ignorar.4 Aunque, desde los sindicatos se deba man-
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3 Podemos encontrar ejemplos de un balance de empleo correcto o incorrecto,
tanto en países con una estructura de ingresos desigual como aquellos con una estruc-
tura igualitaria.  Dinamarca y Noruega o los Países Bajos, que disponen de una estruc-
tura de ingresos más equilibrada, muestran un balance de empleo muy positivo, que es
comparable o mejor que el americano. Véase Bosch 1998, pág. 17.
4 Las estimaciones totales de las condiciones de trabajo en el sector de salarios bajos
en Alemania son dispares. Según los datos estadísticos sobre la estructura de salarios y
sueldos, en 1995 sólo aproximadamente el 66.000 de los empleados trabajaban con con-
tratos de hasta 1.400 DM. Sin embargo, hay que tener en cuenta que el estudio estadís-
tener la meta de luchar por salarios de subsistencia, en esta exposición
no se trata de discutir cómo evitar los salarios bajos. En su lugar se plan-
tea la pregunta central sobre qué medidas sociopolíticas parecen ser
más adecuadas para paliar los problemas sociales asociados con los sala-
rios bajos. Se trata de soluciones “alternativas” aceptables para una dis-
tribución de ingresos primarios cada vez más problemática. 
La forma de evitar la situación de los “trabajadores pobres” resul-
tantes de ingresos bajos, típicos de EE.UU., se discute desde hace
tiempo en toda Europa. La presente exposición trata de ilustrar las
medidas discutidas e implantadas en diferentes países europeos para
la amortiguación sociopolítica de los salarios bajos y de situaciones de
ingresos precarias. Partiendo de esta base, a continuación nos cen-
traremos en el enfoque de la subvención de prestaciones sociales en el
sector de ingresos bajos, que últimamente se viene discutiendo de
forma especialmente intensa en Alemania.
2. SALARIOS BAJOS EN EL ESTADO SOCIAL-PERSPECTIVA
INTERNACIONAL DE AREAS PROBLEMATICAS Y
CAMPOS DE ACCION SOCIOPOLITICOS
Aunque en Europa pueda parecer consensuado el hecho de que
una polarización social en el marco del modelo social predominante
no es deseable, no es del todo sencillo concluir una necesidad de inter-
vención sociopolítica a partir del aumento de puestos de trabajo con
remuneración escasa empíricamente constatable, sin mencionar la
determinación de las medidas necesarias. Con frecuencia, en el deba-
te no se diferencia claramente si el listón debe establecerse según la
idea de una remuneración de subsistencia o según la necesidad. La cuestión
de si se trata de un salario “adecuado” para una actividad determina-
da se debe diferenciar claramente de la cuestión de la “precariedad”
del contrato de trabajo o de las necesidades de cada persona. El pri-
mero de los aspectos se engloba en el área de la política de convenios.
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tico sobre la estructura de salarios y sueldos sólo representa los sectores básicos de la
industria y no se recogen los sectores de servicios en los que los salarios bajos están com-
parativamente mucho más representados. Tampoco se incluyen los servicios públicos.
Los cálculos del WSI sobre la estadística de empleo IAB, que recoge de una forma más
precisa los ingresos en los niveles de salario bajo, muestran que a mediados de los años 90
el número de empleados a jornada completa durante todo el año con un sueldo inferior
a 1.500 DM por mes era de aprox. 400.000. Aquí no se recogen los empleos a tiempo par-
cial. Esto muestra, que los empleos con salario bajo ya están ampliamente extendidos. 
Si por determinados motivos damos a la política social una función
compensatoria, esto nos sugiere un apoyo a los contratos de trabajo
como tales, independientemente de otras fuentes de ingreso del
empleado e independientemente de su situación general en el ámbito
familiar. Sin embargo, la situación es distinta si se trata de una com-
pensación sociopolítica en caso de necesidad. Los salarios bajos no per-
miten establecer una conclusión directa sobre la medida en la que los
perceptores/as de salarios bajos tienen sus necesidades materiales
cubiertas. Para cubrir las necesidades de la persona afectada, el punto
decisivo es la suma de las fuentes de ingresos. Pero frecuentemente, la
forma de entender la necesidad es mucho más amplia. Así, en el
marco de la política social alemana, para las prestaciones por necesi-
dad probada hay que tener en cuenta la situación doméstica en gene-
ral.5 Por ejemplo, si se analiza el aumento masivo de contratos por
horas en Alemania (trabajos de 630 DM), se observa que la mayor
parte de estos empleos están ocupados por mujeres casadas que, desde
hace tiempo, no se integraban en el mundo laboral. En este caso no
se trata de ingresos de subsistencia; aún así, los ingresos domésticos
han mejorado al hilo del aumento de empleos “precarios”, no han
empeorado. En los Países Bajos se han podido observar procesos simi-
lares. Allí, en los últimos años se ha aplicado una moderación salarial al
tiempo que se ha ampliado el sector de empleos a tiempo parcial.
Ambos aspectos, vistos de forma independiente, hacen pensar en una
creciente precariedad. Sin embargo, para muchos hogares, la situa-
ción material en su conjunto ha mejorado en esta fase, teniendo en
cuenta que el efecto amortiguador de la moderación salarial se com-
pensó precisamente por el hecho de que mujeres que antes no traba-
jaban accedían a empleos a tiempo parcial y que los desempleados vol-
vían a encontrar un puesto de trabajo. Sin embargo, este efecto tiene
una naturaleza muy singular, por lo que no es adecuado para una com-
pensación permanente de los salarios en disminución. Aún así, mues-
tra que la cuestión de la “precariedad” en relación con el aumento de
los ingresos bajos se debe responder de forma diferenciada. 
En principio se deben distinguir diferentes situaciones en los que
pueda aparecer la necesidad de una actuación sociopolítica debido a
salarios bajos: 
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5 Incluso en este caso, la severidad de la comprobación de necesidad vuelve a regir-
se por el tipo de prestación, p. ej. prestación social o por desempleo.
1. En las fases del empleo: Los ingresos bajos pueden llevar al
conocido fenómeno de los “trabajadores pobres”, es decir, a
pesar de tener un empleo, en algunos casos incluso un empleo
a tiempo completo, no se logra el ingreso de subsistencia nece-
sario. Esto no implica, al menos no en el entorno doméstico,
necesidad o incluso pobreza. Sin embargo, si convertimos los
sueldos “adecuados” en una tarea sociopolítica, es necesario
preguntarse qué instrumentos sociopolíticos se pueden consi-
derar para aumentar aquellos ingresos que no sean suficientes
para subsistir.
2. En momentos de desempleo o de enfermedad: Ingresos bajos
que son apenas suficientes para subsistir, pueden convertirse en
un problema en caso de desempleo o enfermedad. Especial-
mente precaria es la situación cuando del empleo con salario
bajo realizado no se derivan derechos a percibir prestaciones
compensatorias. Pero incluso si se puede disfrutar de este dere-
cho, las prestaciones compensatorias derivadas de salarios bajos
frecuentemente están por debajo del mínimo para subsistir y
obligan al preceptor de prestaciones por desempleo, enferme-
dad, etc. a recurrir a la ayuda social complementaria, siempre
que no disponga de otras fuentes de ingresos en el hogar. Este
problema es muy importante, teniendo en cuenta que los per-
ceptores de salarios bajos están afectados por un riesgo de
desempleo totalmente desproporcionado. En este caso habría
que preguntar qué tipo de compensación sociopolítica cabría
plantear en caso de aparición de estos  riesgos. Por un lado se
trata de los derechos y la cuantía de las prestaciones compensa-
torias pero, por otro lado, también se trata de la cuestión de
cómo se puede lograr una reintegración de los desempleados
lo más rápida posible en el mercado laboral o de qué medidas
preventivas podrían impedir la aparición del desempleo.
3. Los ingresos bajos y la falta de trabajo por desempleo pueden
conllevar una protección deficiente en la vejez. Aquí se plan-
tea la pregunta de la forma en que debe estar estructurado el
sistema de pensiones para ofrecer una compensación del
aumento de la pobreza en la vejez.
Actualmente, en Alemania, la necesidad lleva, en los tres tipos de
situaciones, a la obtención de ayuda social. A la larga, esta situación
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no es soportable para los afectados y tampoco para el instrumento de
las prestaciones sociales.6 Teniendo precisamente en cuenta la nece-
sidad de una mayor ampliación de contratos con salarios bajos hay
que procurar desarrollar nuevos mecanismos de compensación socio-
política en este sentido. 
Los instrumentos sobre los que se ha discutido en Europa para
fomentar el empleo menos cualificado o menos remunerado son
innumerables. Las propuestas se diferencian, p. ej. en función del
grado de cobertura deseado, en el horizonte temporal (limitado o
ilimitado en el tiempo) o en que los receptores de las prestaciones de
ayuda previstas son diferentes (empresa, trabajador o directamente
la Seguridad Social). Un punto decisivo para las medidas previstas han
resultado ser las diferentes perspectivas sobre el problema, es decir,
el enfoque en la demanda de trabajo o en la oferta de trabajo o en la
posición social de los empleados con salarios bajos. 
Para estimular la demanda de empleo y teniendo en cuenta la
reducción de los costes de trabajo se propone una dispersión mayor
de los salarios por convenio, pero también ayudas para los costes sala-
riales para las empresas y subvenciones para las cotizaciones a la Segu-
ridad Social por parte del empleador. En el mismo sentido se expo-
nen propuestas para mejorar la demanda de productos y servicios
que pueden ser realizados por los potenciales empleados. Como pro-
puestas encontraríamos, por ejemplo, una menor cuota de IVA en
los servicios domésticos o unas mejores condiciones de desgravación
fiscal de estos servicios. El fomento del cambio estructural a una socie-
dad de prestación de servicios, por ejemplo, por la promoción públi-
ca de las correspondientes empresas de servicios o por su creación,
también trata de ofrecer un aumento en la demanda de empleo.
Las propuestas para estimular la oferta de empleo son bien extre-
mas. Por un lado se discuten o defienden propuestas que disminuyan
las tasas de cálculo para las rentas por trabajo en el paso de la per-
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6 El sistema de ayudas sociales, concebido a principios de los años 60 como “última
red de protección” para los pocos casos insuficientemente cubiertos por los sistemas
previos, en la actualidad está más sobrecargado de lo que se esperaba con una cifra de
cerca de tres millones de perceptores (ayuda de subsistencia, es decir, ayuda social en
el sentido más estricto). El hecho de que el porcentaje de la población que depende de las
prestaciones sociales (HLU) se haya cuadruplicado desde la implantación del sistema
(aumento de cerca del 1% a aprox. el 3,5% de la población) muestra que hasta el
momento no se ha logrado adaptar los sistemas de Seguridad Social previos a los cam-
bios en las condiciones generales.
cepción de prestaciones transitorias (en Alemania: ayuda social, pres-
taciones por desempleo) al empleo o la mejora de las posibilidades de
obtener ingresos netos de perceptores de prestaciones transitorias
menos cualificados por medio de modelos de sueldos combinados o
por la subvención de cotizaciones sociales. Por otro lado, se discute
un aumento (aún mayor) de los criterios de mínimos permisibles y
sobre la introducción de una necesidad de trabajo efectiva por la
reducción del nivel de las prestaciones sociales.7
También las cuestiones que afectan a la garantía de subsistencia y
a la protección social de aquellas personas que deban ser remitidas al
sector de salarios bajos más amplio son importantes para las pro-
puestas sobre el aumento del ingreso o la subvención de las cotiza-
ciones sociales para perceptores de salarios bajo. Las propuestas que
se basan en la fiscalidad de los ingresos y que, por ejemplo, defien-
den un aumento de las excenciones fiscales y una disminución de la
cuota inicial de los impuestos sobre la renta o de progresión de
impuestos para personas con ingresos bajos persiguen fines similares.
Como enfoque global, esta categoría también incluye las diferentes
versiones de las propuestas para un impuesto negativo sobre la renta
que se vienen discutiendo desde hace muchos años. La mayoría de
las propuestas se concentran en la situación de ingreso y de derechos
de protección durante la fase de empleo (puntos 1 y 2), mientras que
las ideas para la reestructuración de los sistemas de pensiones gene-
ralmente dejan de lado la relación directa con el debate de los sala-
rios bajos y la perspectiva de los problemas de protección (punto 3)
que se crean en este sentido.
Ad 1: En algunos países europeos, en los últimos años se han intro-
ducido medidas para aumentar los ingresos bajos. Encontramos, por
ejemplo, modelos para la subvención directa de salarios muy bajos
por hora o globales o también la subvención de las cotizaciones socia-
les. Pretenden garantizar un ingreso de subsistencia por la suma de
los ingresos del trabajo y los ingresos transitorios. En algunos países,
las prestaciones correspondientes forman parte del repertorio desde
hace muchos años; este aspecto se detalla en el apartado 3.1. Otro
punto fuerte se sitúa en las áreas en las que la activación y cualifica-
ción de perceptores de salarios bajos, personas menos cualificadas y
otros grupos problemáticos forman el centro de atención; en este
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7 Como ejemplo para Alemania, véase Berthold 1999a, 1999b. 
caso se trata de una mejora a más largo plazo de las oportunidades
de obtener ingresos. 
Ad 2: Para la valoración de la precariedad de los empleos con sala-
rios bajos es especialmente importante el aspecto de si realmente y
en qué medida derivan en el derecho a prestaciones de los sistemas
de Seguridad Social. A diferencia de la situación en Alemania, donde
la inclusión de trabajadores con pocos ingresos en los sistemas de
Seguridad Social se ha realizado hace poco tiempo y con gran pro-
testa, la inclusión de perceptores de ingresos bajos en los sistemas de
Seguridad Social en muchos otros países de la UE es una parte obvia
del sistema. En algunos países como Suecia, Francia y Portugal, las
cotizaciones son obligatorias y, con ello, también la inclusión en los
sistemas de Seguridad Social desde la primera hora de trabajo. En
otros países, por ejemplo Austria, España o Italia, se han incorpora-
do, en los últimos años, incluso antes que en Alemania, normativas
que regulan la inclusión de personas con salarios bajos y contratos
laborales no habituales. Bélgica dispone de una prohibición para
situaciones de empleo de pocos ingresos (Dingeldey 1998, Tálos 1999,
Klammer 2000b). 
Ad 3: La relación entre los salarios bajos y la pobreza en la vejez
depende sobre todo de los respectivos tipos de Seguridad Social. Es
comparativamente baja cuando las prestaciones en la vejez, como en
los países escandinavos o en los Países Bajos están vinculadas con la
idea de ciudadanía. Algunos sistemas basados en seguros al menos
prevén pensiones mínimas en sus sistemas, ya sea, sin comprobar los
medios de vida, pero vinculados a un mínimo de años de cotización
(como en España), o en función de la necesidad comprobada (como
en Italia). Especialmente problemáticos son los salarios bajos cuando
para el individuo no representan sólo una situación a corto plazo, en
países como en Alemania, donde la cuantía de las prestaciones en la
vejez depende directamente de la duración de la vida laboral y de la
cuantía de los ingresos, valorándose fuertemente el principio de equi-
valencia de cotizaciones anteriores y de prestaciones posteriores. En
estos países, en vistas al número creciente de salarios bajos y a vidas
laborales discontinuas se esperan problemas de protección en el futu-
ro (Klammer 2000b).
Aunque los tres complejos de problemas mencionados se deben
evaluar en conjunto, las siguientes exposiciones se centran en el pri-
mer núcleo de problemas: el aumento de ingresos bajos. Teniendo
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en cuenta el debate alemán actual, se trata fundamentalmente de la
variante de una subvención de las cotizaciones sociales. 
3. EL ENFOQUE DE LA “SUBVENCION DE COTIZACIONES
SOCIALES”
3.1. Panorama internacional
Los programas para la subvención de empleos en el sector de sala-
rios bajos y para determinadas categorías de trabajadores vulnerables
en el mercado de trabajo ya están ampliamente difundidos en Europa
(véase especialmente MISSOC 1997, DIW-Wochenbericht 27/1999,
Hackenberg 1999, Eichhorst 1999). En los programas implantados
hasta el momento se trata fundamentalmente de subvenciones sala-
riales para los empleadores. La mayor parte de las medidas de fomen-
to prevén una reducción limitada en el tiempo o incluso la elimina-
ción total de las cotizaciones de la Seguridad Social para aquellos que
contratan desempleados en general o determinadas categorías de
desempleados vulnerables, por ejemplo, los desempleados de larga
duración, para un tiempo determinado o por tiempo indefinido. A
esto también se suma, en parte, una ventaja de tipo fiscal para los
empleadores. El objetivo primordial es estimular a los empleadores,
con la reducción de los gastos, a contratar (adicionalmente) deter-
minados tipos de personas. Algunos países también ofrecen una
reducción ilimitada en el tiempo de las cotizaciones de la Seguridad
Social para determinados grupos de trabajadores. Este camino se ve
con mayor claridad en los Países Bajos, donde los empleados con suel-
dos menores siempre y de forma permanente disfrutan de ventajas
en las cotizaciones sociales. En Bélgica también se observa una reduc-
ción permanente para empleados con salarios bajos, así como para
personas de más edad que previamente han estado desempleados. En
Francia también se ofrece una subvención permanente para las coti-
zaciones de la Seguridad Social en el caso de trabajadores con sala-
rios bajos. Esta primero se limitó a empleados con un ingreso apenas
superior al salario mínimo SMIC, pero sucesivamente se fue amplian-
do también a salarios más elevados (Eichhorst, pág. 23). Estas últimas
medidas tienen en común que en el segmento de salarios subvencio-
nado se impulsan puestos de trabajo ya existentes y nuevos. 
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Además de la reducción de los gastos para el empleador, que pre-
tende provocar la ampliación de la demanda de empleo, hay mecanis-
mos de estimulación y posibilidades de sanción para los potenciales
empleados que permiten aumentar la oferta de empleo. Así, los traba-
jadores con salarios bajos en los Países Bajos, en Portugal, Irlanda y Dina-
marca perciben reducciones fiscales específicas; por otro lado, en los
últimos años, por ejemplo en los Países Bajos, en Bélgica y en Dinamar-
ca se han aumentado las sanciones para aquellos perceptores de presta-
ciones que rechacen las medidas de formación o los empleos que se
ofertan. Especialmente intensa es la filosofía “workfare” con la combi-
nación de prestaciones transitorias en función del salario para trabaja-
dores por un lado y sanciones por el otro en Gran Bretaña y en EE.UU.
Hay que señalar que la subvención pública, generalmente, se cen-
tra en el trabajo regular, es decir, remunerado al menos según el sala-
rio mínimo nacional o por sector/ convenio establecido. Sólo en
pocos casos excepcionales claramente definidos, por ejemplo en Italia
y en Bélgica, para desempleados jóvenes, y en los Países Bajos para
desempleados de larga duración, se permite la remuneración por
debajo de estos salarios mínimos sólo por un tiempo limitado. La sub-
vención de ingresos bajos, en este sentido, no se ha introducido en
base a una reducción previa de los salarios bajos existentes. 
3.2. Dos propuestas relevantes del debate alemán
En Alemania también existen ya normativas para la regulación de
subvenciones públicas de relaciones laborales. Se trata fundamental-
mente de subvenciones salariales para los empresarios.8 Una de las
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8 Esto permite apoyar contratos de inserción de duración limitada en el caso de
desempleados de larga duración y personas de difícil colocación (Art. 229-234 SGB III).
Las pequeñas empresas de reciente creación, obtienen una reducción de hasta un 50%
de los costes salariales durante máximo un año en caso de contratación de personas que
al menos hayan estado desempleadas durante los tres meses anteriores o que hayan par-
ticipado en medidas de búsqueda de empleo o de formación (art. 255-228 SGB III).
Para desempleados de larga duración, las subvenciones pueden ser mucho mayores
dependiendo de la duración del periodo de desempleo previo.  En los nuevos países
además están previstas subvenciones salariales especiales para la contratación adicional
de desempleados (art. 415 SGB III). Los desempleados jóvenes (hasta 25 años) también
se han convertido en un grupo objetivo para el que también se han previsto, siguiendo
un programa especial de 1999, subvenciones para costes salariales para los empresarios,
además de cursos de formación y medidas de cualificación y búsqueda de empleo.
características de las subvenciones salariales para empleadores exis-
tente en Alemania (Occidental) es una orientación específica al
grupo objetivo de desempleados que, por diversos motivos, son difí-
ciles de colocar, es decir las “categorías de trabajadores vulnerables”
del mercado de trabajo. Además, las medidas están limitadas en el
tiempo, en su mayor parte, están vinculadas a un contrato de trabajo
ilimitado y en algunos casos también están limitados a puestos de tra-
bajo de nueva creación, con el fin de evitar efectos de arrastre.
Las propuestas más recientes tienen como objeto un aumento con-
siderable del instrumento “subvenciones de cotizaciones sociales”. A con-
tinuación se pretenden detallar y evaluar fundamentalmente dos pro-
puestas que dejan claro que, detrás del concepto de “subvención de coti-
zaciones sociales” algunas veces se ocultan puntos de vista muy diferen-
tes. En el primer caso se trata del “modelo de Mainz” presentado a fina-
les de 1998 por el SPD en Rheinland-Pfalz. En segundo lugar se expo-
ne la propuesta de Fritz W. Scharpf, centro del debate público en 1999
por la aprobación del grupo benchmarking “Unión para el trabajo”.
3.2.1. El “modelo de Mainz para el empleo y el fomento de la familia”
Los impulsores del “modelo de Mainz para el empleo y el fomento
de la familia” (Gerster/Deubel 1998, 1999) sitúan el problema fun-
damental en que, en el marco del sistema de prestaciones sociales
actual en Alemania, hay una trampa para desempleados y percepto-
res de prestaciones sociales que impide que personas en el sector de
ingresos bajos puedan ampliar su oferta de empleo. En este caso,
como punto central se consideran las diferencias en la valoración eco-
nómica de las cargas familiares para perceptores de prestaciones socia-
les y otros perceptores de ingresos (bajos). De ahí resulta que, por
ejemplo, para familias monoparentales, pero también para otros gru-
pos con niños, a corto plazo es económicamente razonable seguir per-
cibiendo prestaciones sociales o por desempleo en lugar de buscar
una ocupación laboral. 
La propuesta, expuesta antes de la ya realizada reforma de los
empleos de 630 DM detallaba lo siguiente: Para aquellos empleos de
630 DM, hasta la fecha sin alta en la Seguridad Social, los empleado-
res, en lugar del impuesto global anterior, deberán abonar una cuota
del mismo importe al seguro de pensiones obligatorio; entretanto, y
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debido a la división de las nuevas cotizaciones en seguro de pensio-
nes (12%) y seguro de enfermedad (10%) la forma de regular este
asunto ha cambiado. Pero la propuesta no falla en lo esencial. Es deci-
sivo que, por encima del límite de los 630 DM, las cotizaciones de los
empleados o un porcentaje regresivo en función del aumento del
ingreso de las mismas se deban financiar mediante impuestos. Los
autores proponen como valor límite por encima del cual, depen-
diendo del grupo de impuestos, también los empleados deberán
pagar al completo las cotizaciones sociales en aprox. 1.550 DM para
solteros y en 3.100 DM para casados por mes.
Por tanto se trata exclusivamente de una subvención de cotizacio-
nes de los empleados por medio de fondos recaudados. El punto central
es la situación de ingresos y la motivación para el trabajo de los per-
ceptores de ayudas sociales y de salarios bajos. El objetivo es eliminar
los “puntos de ruptura” existentes que, fundamentalmente convierten
en poco atractivo el sector de ingresos por encima de los empleos de
630 DM subvencionados, teniendo en cuenta que el sobrepasar el lími-
te inferior lleva a una sensible reducción del ingreso neto. 
El segundo aspecto del modelo de Mainz es una ampliación de las
ayudas por hijos para familias con ingresos bajos. En este caso se pro-
pone pagar hasta 150 DM más por cada hijo, adicionalmente a las ayu-
das previstas para lograr una equiparación con las cuotas de presta-
ciones sociales para hijos. Con esto se pretende reducir el umbral para
los hogares que perciben ayuda social, a partir del cual los ingresos
propios por trabajo sean “atractivos”.
Según sus creadores, los objetivos del modelo de Mainz son más
empleo, mayor justicia social, una eliminación de los saltos en el sis-
tema de cotizaciones de la Seguridad Social, así como la creación y el
afianzamiento de un nuevo mercado para empleo a tiempo parcial.
Además, los municipios tiene grandes esperanzas de poder obviar de
forma definitiva una parte de sus cada vez más crecientes pagos por
prestaciones sociales.
3.2.2. La subvención de cotizaciones sociales según la propuesta de Scharpf
Aunque también se basa en la subvención de cotizaciones sociales, la
propuesta de Fritz W. Scharpf (Comisión de futuro de la fundación
Friedrich-Ebert 1998; Scharpf 1995 y 1999a) difiere considerablemente
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del modelo de Mainz.En el punto central volvemos a encontrar la pro-
puesta de un traspaso de las cotizaciones sociales en el sector de sala-
rios bajos, financiándolas mediante impuestos. Sin embargo, las dife-
rencias con respecto al modelo de Mainz se observan en la organiza-
ción propuesta; estas diferencias resultan, en parte, de las diferencias
en el análisis de causas y en la dirección de los objetivos. Se propone
una financiación por impuestos completa de las cotizaciones del emplea-
dor y del trabajador hasta un punto límite de aprox. 1.500 DM por mes.
Para aquellos ingresos que superen este importe se ha previsto una
ayuda regresiva a la cuota de cotización; por encima de un limite de
ingresos aún por determinar situada entre aprox. 2.500 y 3.000 DM,
debiendo los trabajadores y los empleadores abonar las cotizaciones
completas de acuerdo con las cuotas lineales actuales. Con el fin de no
subvencionar trabajos a tiempo parcial con sueldos altos, se propone
una subvención del salario por horas; de esta forma los trabajadores a
tiempo parcial sólo se subvencionarán proporcionalmente a las horas
de trabajo. Al contrario que en el modelo de Mainz, aquí no se trata de
la cuestión de una necesidad (individual o doméstica) sino primor-
dialmente de una reducción de los costes salariales secundarios. Las subven-
ciones de cotización se deberán garantizar de forma generalizada sin
limitaciones personales o temporales.
La propuesta de ofrecer simultáneamente ayudas a los trabajadores
y los empleadores de una forma equilibrada para la eliminación de las
cotizaciones de la Seguridad Social se basa en la convicción de que se
trata tanto de un problema de oferta como también de demanda de empleo. Para
ambas partes, trabajador y empleador, se pretende aumentar el atrac-
tivo del trabajo de baja remuneración. A mismo tiempo se trata de
hacer posible una nueva cultura de prestación de servicios. Los altos
valores límite para las subvenciones previstas, así como el requisito cada
vez más insistente de renunciar a las limitaciones regionales y específicas
por grupos objetivo (p. ej. Scharpf 1999b) se consideran como condi-
ción imprescindible para una transformación fundamental de actitud
con respecto al sector de salarios bajos.
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3.2.3. Comparación de las subvenciones de cotización propuestas
Los dos siguientes esquemas muestran las diferencias que encon-
tramos en ambos modelos en lo que a costes por parte del empleador
e ingresos netos y, sobre todo, a la necesidad de subvención se refiere.
3.2.4. El debate
3.2.4.1. Argumentos convincentes a favor....
Fundamentalmente hay que destacar que las propuestas para la
subvención de cotizaciones sociales tienen mayor aceptación en los
sindicatos que, por ejemplo, los modelos de subvención de salarios o
los modelos combinados que se han puesto sobre la mesa funda-
mentalmente por parte de las empresas en Alemania. Un aspecto
importante es el aumento inmediato del ingreso disponible en el caso
de los perceptores de salarios bajos por la eliminación parcial o com-
pleta de las cotizaciones sociales. En correspondencia debería mejorar
su situación material durante el periodo de empleo. 
Como punto positivo, por parte de los sindicatos también se ha
subrayado repetidamente la circunstancia, de que una subvención de
las cotizaciones sociales pone una señal diferente desde el punto de
vista de la política salarial que una reducción y posterior aumento de
los salarios como tales, como es el caso de los modelos de sueldos
combinados (véase p. ej. Federación nacional de asociaciones patro-
nales alemanas 1997). Si se subvencionan las cotizaciones a la Segu-
ridad Social, no se toca de forma directa la estructura de los conve-
nios, a diferencia de los salarios combinados. El peligro de una espiral
descendente en el área de salarios bajos se tiene en cuenta de una
forma menos acusada.
Además, existe una unanimidad extendida de que la reforma prac-
ticada en 1999 en Alemania para los empleos de bajos ingresos que,
en parte, obligaba a estos a la cotización en la Seguridad Social, no
fue el fin de la historia y que la obligatoriedad de cotización a la Segu-
ridad Social para perceptores de ingresos menores requiere la inclu-
sión en un concepto supraordinado y reformado de Seguridad Social.
La nueva regulación fue correcta e importante desde el punto de vista
de la lógica de la Seguridad Social al igual que en vistas al interés (a
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largo plazo) de los trabajadores mismos. Se trataba efectivamente de
un sector altamente subvencionado que, de este modo, no se debía
seguir subvencionando con diferentes incentivos erróneos. Sin embar-
go, la nueva regulación no ha logrado solucionar el “problema de los
saltos” ni la cuestión fundamental de un concepto a largo plazo para
la integración laboral y la protección social de las personas que tra-
bajan con contratos laborales precarios. En este sentido, la necesidad
de acción en el sector de ingresos bajos es evidente.
En lo que respecta, sobre todo en el modelo de Mainz, a los proble-
mas de incentivos situados en el centro de la discusión en el paso de una
ayuda social a un empleo con salario bajo, hay valoraciones diferentes
sobre el alcance y el peso de los diferentes problemas. Pero es práctica-
mente innegable que es necesario revisar y mejorar las diferentes valo-
raciones y ayudas para la educación de los hijos en las diferentes áreas
del sistema alemán de impuestos y de prestaciones sociales. 
3.2.4.2. ....y aún así crítica desde todos los frentes
A pesar de los argumentos detallados y otros expuestos por los
defensores, la crítica se ha centrado fundamentalmente en el modelo
global propuesto por Scharpf para la subvención de cotizaciones. Poco
sorprendente también parecía la crítica por parte de los neoliberales,
que achacaron al modelo de subvención propuesto que sólo diferen-
ciaba de forma aparente la estructura de cualificación de salarios, sien-
do en realidad un “apoyo de un sistema de salarios altos cartelizado”
(según Bertold 1999b, también Bertold 1999a y Schlecht 1999).
Pero también hubo protestas de otras direcciones, especialmente
de aquellos institutos (IAB, DIW y ZEW) que analizaron de forma
intensiva, mediante cálculos de costes y estimaciones de las acciones
de empleo, las diferentes variantes de la propuesta “subvención de
cotizaciones sociales”. Aquí sólo se pueden discutir algunos de los
argumentos planteados.9
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9 En cuanto a las opiniones críticas de los tres institutos mencionados con respecto
al enfoque “Subvención de cotizaciones sociales”, especialmente en relación con el
modelo de Scharpf, en este punto remitimos, como ejemplo, a las publicaciones Ben-
der/Kaltenborn/ Rudolph/Walwei 1999, Bender/Rudolph 1999, Bender/
Rudolph/Walwei 1999, Buslei/Steiner/Brosius/Jacobebbinghaus 1999, Kaltenborn
1999a und 1999b, Karr 1999, Schupp/Volz/Wagner/Zwiener 1999, Steiner 1999, Wag-
ner 1999, Walwei 1999, Zimmermann 1999. 
Aunque la cuestión de los costes de una propuesta no siempre debe-
ría estar en primer lugar, en este caso es prácticamente ineludible. Sin
embargo, el modelo de Mainz y la propuesta de Scharpf se diferencian
sustancialmente en este punto, teniendo en cuenta que las necesidades
económicas del modelo de Scharpf son mucho más altas que las del
modelo de Mainz. Los altos costes de la propuesta de Scharpf (el DIW
ha estimado, según una variante media, las necesidades económicas
netas en cerca de 12.000 millones de DM al año10)- resultan, por una
parte, de la cuantía de los límites de subvención elegidos y de la inclu-
sión tanto de las cotizaciones de los trabajadores como de los emplea-
dores y, por otra parte, de la renuncia de limitaciones y las limitaciones
de grupos objetivo. 
En el caso del modelo de Mainz, que contiene propuestas muy razo-
nables para la transición entre la ayuda social y el empleo, el coste eco-
nómico para la subvención de las cotizaciones sería mucho más asequi-
ble debido a las limitaciones del círculo de posibles perceptores. Sin
embargo, habría que aclarar el supuesto en que se basan ambas pro-
puestas de que un problema esencial es la falta de iniciativa de trabajo
de los perceptores de ayudas sociales. Lo que no se tiene en cuenta es
la situación del mercado laboral caracterizado por una gran falta de
puestos de trabajo.
No son los costes como tales, sino la eficacia de costes de las subven-
ciones el punto central para la evaluación de las propuestas. La cuestión
de posibles efectos en la ocupación de una subvención generalizada de
las cotizaciones sociales al estilo Scharpf ha sido contestada por distin-
tos institutos alemanes con diferentes cálculos. El ZEW calculó un poten-
cial de ocupación adicional de 60.000 – 100.000 personas (Buslei/Stei-
ner/ Brosius/Jacobebbinghaus 1999). El IAB calcula unos efectos en la
ocupación un poco más altos con aprox. 140.000 personas (Bender/Kal-
tenborn/ Rudolph/Walwei 1999). Los institutos no tienen una opinión
uniforme sobre la cuestión de si los efectos en la ocupación pueden estar
limitados por la oferta o la demanda de empleo. Como resultado con-
junto se puede señalar que las expectativas sugeridas públicamente se
deben amortiguar seriamente. Lo importante es, sobre todo, la falta de
elasticidad de salarios (reales) de la demanda de empleo, así como de
la oferta de empleo de determinados grupos de personas y tipos de
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10 Subvención de cotizaciones regresivas hasta 2.800 DM, menos los ahorros espe-
rables en el sector de prestaciones / ayudas por desempleo y prestaciones sociales. Véase
DIW-Wochenbericht 27/1999, pág. 504.
hogares. La pregunta de para qué tipos de grupos la subvención de coti-
zaciones produce una ampliación de la oferta de trabajo depende, entre
otras cosas, de la interacción específica del efecto de sustitución y del
efecto del ingreso. Si el primero actúa con una tendencia a aumentar la
oferta de empleo, ya que el aumento de salario neto efectivamente alcan-
zable convierte el trabajo en más atractivo que el ocio, el último podría
llevar a una reducción del tiempo de trabajo deseado y con ello a una
limitación de la oferta de empleo, siempre que la mejor posición eco-
nómica neta permita una limitación de las horas de trabajo (véase tam-
bién Kaltenborn 1999b, pág. 42). Una parte importante de los nuevos
puestos de trabajo se ocuparían con las “reservas ocultas” sin que dismi-
nuyeran las tasas de desempleo. Esto no necesariamente debe valorarse
de una forma negativa, aunque es el caso cuando la reducción del
desempleo registrado se considera como fin último.
Los cálculos simulados en relación con los efectos de mejores posi-
bilidades de ingresos adicionales en las ayudas sociales y por desempleo
según el modelo de Mainz también disminuyen la esperanza de un
mayor crecimiento de la ocupación. El motivo principal vuelve a ser la
escasa elasticidad de la oferta de empleo en determinados grupos, por
ejemplo, en mujeres de hogares biparentales (Buslei/Steiner 2000).
En sus cálculos, Buslei y Steiner, llegan al resultado de que una sub-
vención generalizada de las cotizaciones sociales en el sector de ingre-
sos bajos, a la vista del elevado coste económico por cada empleado adi-
cional no se puede sostener sólo por el objetivo del aumento de empleo
(Buslei/Steiner 2000, pág. 72). Independientemente de esto se deberá
comprobar la dimensión de política de reparto. Con la meta de una
remuneración “adecuada” sería deseable una mejoría general de la situa-
ción de perceptores de ingresos bajos, como se prevé en la subvención
según el modelo de Scharpf. Sin embargo, desde el punto de vista de la
política de reparto, los resultados se deben evaluar de una forma escép-
tica: mientras que las subvenciones, al contrario que en el modelo de
Mainz, se concedan con independencia de las comprobaciones de nece-
sidad y por otro lado las subvenciones sean proporcionales para los
empleados a tiempo parcial, las subvenciones no siempre llegarán a los
trabajadores y trabajadoras más necesitados.11 Cabe preguntar si esta
utilización de los impuestos obtendría consenso.
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11 Esto es presumible sobre todo con relación a las personas que ya tienen un
empleo, mientras que el reparto en los posibles empleados adicionales podría ser mucho
mejor; véase DIW-Wochenbericht 27/1999, pág. 508.
En la recepción crítica de los modelos de subvención de cotiza-
ciones discutidos también cuentan los siguientes planteamientos: 
• En conjunto, una subvención generalizada de salarios bajos
parece poco adecuada al objetivo en comparación con sus cos-
tes (Schupp/Volz/Wagner/Zwiener 1999). Las categorías funda-
mentalmente vulnerables del mercado de trabajo, especial-
mente los desempleados de larga duración y de mayor edad,
previsiblemente no podrían disfrutar de las subvenciones para
cotizaciones ni del intento de fomentar puestos de servicios más
simples (Karr 1999). 
• Es presumible la aparición de importantes efectos de sustitu-
ción. Ambos modelos presentados prevén una suavización de
los “puntos de salto” sociales y fiscales en el sector de ingresos
bajos. En cuanto a las ofertas de empleo cabe esperar que los
actuales y potenciales empleados obtendrán un incentivo real
para ampliar su ocupación por encima del nivel de un empleo
de bajos ingresos.12 Sin embargo, para las empresas que ofertan
empleo, al menos en el modelos de Scharpf en ningún caso se
elimina el incentivo de una ampliación de puestos de trabajo (a
tiempo completo). Mientras se subvencione un determinado
segmento de trabajo o de ingresos, parece razonable desplazar
la oferta mayoritariamente a este segmento. La diferencia de la
descompensación recientemente solucionada, previsiblemente
tendría su origen en el hecho de que el grueso de puestos de
trabajo se desplazaría de los 630 DM a los 1.500 DM. Esto sería
más que un “ingreso adicional” pero seguiría sin ser un ingreso
suficiente para subsistir. 
• Finalmente hay que subrayar que el nivel de protección social
para los empleados en condiciones de salario bajo no mejora en
comparación con la situación actual. Sus cotizaciones se
pagarían (en algunos casos en parte) por medio de los impues-
tos, aumentando su ingreso neto disponible; sin embargo, esto
no iría unido a un aumento de las posibles prestaciones econó-
micas, por ejemplo en caso de desempleo, invalidez o en la 
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12 Sin embargo, Kaltenborn, con razón, indica que “la problemática de base de car-
gas extremas efectivas muy altas, no sólo no se solucionarían con una subvención regre-
siva de las cotizaciones de los empleados a la Seguridad Social, sino que empeoraría aún
más”; Katlenborn 1999b, pág. 36.
vejez. Como el sistema de prestaciones sociales alemán se orien-
ta, más que ningún otro sistema europeo, a partir de la situa-
ción del mercado laboral y numerosas prestaciones sociales
reflejan la duración del empleo y la cuantía del ingresos, segui-
rían apareciendo lagunas de protección especiales en caso de
aparición del riesgo, especialmente en caso de empleados con
ingresos bajos. La preocupación sociopolítica para mejorar la
protección social de los afectados en relación a la situación
actual por parte de los servicios sociales sólo queda resuelta de
forma limitada con estas propuestas. 
• Finalmente se plantea la cuestión de la interpretación del disfru-
te de subvenciones salariales ya existentes en el pasado. En Ale-
mania, este ha sido más bien bajo, si tenemos en cuenta el núme-
ro de desempleados de larga duración. Esto se debía, en su mayor
parte, a las limitaciones en la oferta (Buslei/Steiner 2000, pág.
71). Sobre los efectos de arrastre y desplazamiento no se dispone
de resultados concretos. En la parte oriental de Alemania, sin
embargo, se han aprovechado mucho más las medidas de adap-
tación estructural concedidas desde abril de 1997, probablemen-
te debido a un planteamiento mucho menos restrictivo.13 No obs-
tante, las valoraciones de la estructura de las subvencionados
muestran claros efectos de arrastre (Buslei/Steiner 2000, pág. 71).
Al parecer es menos por falta de subvenciones disponibles o per-
sonas solicitantes y mucho más por ausencia de los campos de
empleo adicionales necesarios (Sitte 1998, pág. 38). 
3.3. Experiencias internacionales con subvenciones para salarios
bajos
En este sentido también son interesantes las experiencias de otros
países con este tipo de instrumento. A pesar de toda una serie de eva-
luaciones en relación con otros países y medidas14, los conocimien-
tos empíricos respecto al efecto de las subvenciones de sueldos bajos
no son completos. Esto afecta, por ejemplo, la magnitud del efecto
de arrastre, el desplazamiento de no subvencionados por empleados
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14 Véanse también los estudios comparativos de la 0CDE 1993, 1997, Comisión de
la UE 1996 y Bell/Blundell/van Reenen 1999.
con subvención, información sobre la situación de las personas sub-
vencionadas una vez finalizada la subvención, etc. Buslei/Steiner/Bro-
sius/Jacobebbinghaus (1999) y Buslei/Steiner (2000) recopilan los
resultados reflejados en la bibliografía respecto a los efectos en la ocu-
pación de las subvenciones salariales a empresas y de transferencias
en función del salario a los empleados.  En consecuencia, el “disfrute
y, con ello, también los efectos en la ocupación en el caso de subven-
ciones salariales estrictamente limitadas a grupos menos favorecidos y
por tiempo definido sería positiva, pero cuantitativamente escasa (...).
En el caso de subvenciones limitadas de forma estricta a grupos
menos favorecidos, los efectos sobre la ocupación serían mayores pero
también (...) estarían unidos a fuertes efectos de arrastre y desplaza-
miento”. (Buslei/Steiner 2000, pág. 69; resultados similares en OECD
1997, pág. 20). También Bell/Blundell/van Reenen (1999), en su
estudio sobre el programa New Deal para jóvenes en Gran Bretaña,
llegan a la conclusión de que las posibilidades de ocupación de los
subvencionados aumentan en menor medida de lo esperado por los
defensores de este programa. Con el mismo escepticismo valoran
Mühlau/Salverda (1998) en su estudio los efectos sobre la ocupación
de las subvenciones existentes desde enero de 1996 en los Países Bajos
para las cotizaciones para empresas de las cuotas de la Seguridad
Social en el caso de empleados con salarios bajos (programa SPAK;
véase Buslei/Steiner 2000, pág. 70). Los resultados de los análisis
sobre los efectos en la ocupación de transferencias a empleados en
función de los salarios, p. ej. del Earned Income Tax Credit de
EE.UU. y del Family Credit inglés tampoco son uniformes
(Buslei/Steiner/Brosius/Jacobebbinghaus 1999, Buslei/Steiner
2000). Los efectos sólo parecen ser claramente positivos en personas
que no ofrecerían trabajo en caso de no obtener subvención. Esto es
de aplicación sin limitaciones a personas solteras; en el caso de casa-
dos puede producirse una participación menor de la mujer en el mer-
cado de trabajo, en aquellos casos en que las prestaciones de transfe-
rencia, por ejemplo en el caso del EITC americano, se basa en el
ingreso familiar conjunto. 
Las experiencias internacionales con subvenciones de salario
muestran un trade-off. Cuando la orientación a los grupos objetivo es
más estricta se muestran efectos más reducidos en la ocupación; cuan-
do las medidas son más elásticas, los efectos son mayores pero tam-
bién hay que contar con grandes efectos de arrastre y desplazamiento.
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En conjunto, las experiencias internacionales con transferencias en
función del salario no muestran efectos uniformes sobre la oferta de
empleo ni sobre la ocupación en general.
4. ENFOQUES GLOBALES PARA UN PROBLEMA MULTINIVEL
Si una subvención de cotizaciones sociales no es capaz de solucio-
nar de una forma global el problema de los salarios bajos, ¿qué otras
reflexiones y propuestas se deberán plantear?
• En las alternativas razonables habrá que pensar en un desarrollo
y una optimación de medidas de fomento existentes específicas
para grupos objetivo en el área de la política de empleo activa. Hay
que constatar que los instrumentos de subvención específicos
para los grupos objetivo ya utilizados en la política de empleo
activa, no siempre han cumplido las expectativas en el pasado
(véase, p. ej. Sitte 1998). Sin embargo, las experiencias interna-
cionales muestran que los efectos de “creaming” se pueden evi-
tar mejor con medidas específicas que con una subvención tipo
“regadera”. Las medidas específicas para los grupos objetivo
siguen siendo necesarias, sobre todo por el hecho de que prác-
ticamente es imposible acceder a algunas categorías vulnerables
entre los empleados, especialmente los desempleados de larga
duración de mayor edad, mediante subvenciones generales para
cotizaciones y el fomento de las actividades de servicio sencillas
que implican (Karr 1999). 
• Un campo de acción muy importante surge de la cuestión de
qué papel activo pueden tener las medidas socio estatales que
también apoyen a personas con menor cualificación de forma
que se aumenten sus posibilidades de ingresos y de obtener
empleo.15 Por ello, en el desarrollo de los instrumentos exis-
tentes hay que hacer énfasis en transformar la política de
empleo activa en activadora, que capacite a las personas para
manejar de forma independiente sus problemas y tránsitos en el
mercado laboral. Para esto se dispone de propuestas concre-
tas (Rabe/Scmid 1999, 2000); así p. ej. el de una distribución
Ute Klammer Salarios bajos. Un reto para el Estado social
Cuadernos de Relaciones Laborales
2001, 18: 47-7869
15 En Alemania, actualmente aprox. el 38% de los desempleados no tienen forma-
ción.
de la cuota para el seguro de desempleo. En este caso sólo se
destinaría una parte de la cotización habitual para el riesgo eco-
nómico del desempleo, mientras que la otra parte implicaría el
derecho a cuidados y mejoras de la capacidad de ocupación (p.
ej. mediante formación). Esta estrategia tiene como objetivo la
prevención; a largo plazo, se trata de que las personas puedan
vencer el desempleo y el trabajo con salarios bajos por sus pro-
pios medios. 
• Con un volumen económico como el que requeriría una sub-
vención generalizada de salarios bajos, de forma alternativa tam-
bién cabría poner en movimiento los debates sobre la redistri-
bución del empleo que, frecuentemente, se muestran estanca-
dos. Hay que recordar la exigencia, especialmente por parte de
la política de la mujer, de un apoyo y una mayor amortiguación
sociopolítica de empleos a tiempo parcial “justificados”, por
ejemplo, en el caso de educación y cuidados de los hijos y for-
mación. El uso de medios públicos específicamente para estos
casos es una tarea de futuro del Estado social. En el debate de
la reforma de pensiones en Alemania actualmente se plantea
una propuesta bastante razonable: según esta propuesta, el
empleo a tiempo parcial de la madre o del padre durante los
primeros 10 años de vida de los hijos se calculará, a efectos de
pensión, como empleo a jornada completa. También surgen
nuevos modelos esperanzadores de “rotación de empleo”, como
se vienen probando con éxito en Dinamarca, para abordar el
tema de la redistribución de empleo. La redistribución del
empleo, que implica una reducción de la media del volumen
de trabajo remunerado para los empleados, presupone un nivel
de salario mayor.
• La cuestión de si en las cotizaciones sociales se trata de una mag-
nitud adecuada para el apoyo de perceptores de salarios bajos
requiere una discusión a fondo. En Alemania, actualmente exis-
ten determinados elementos de redistribución a favor de los
perceptores de salarios bajos por parte de los servicios de la
Seguridad Social. La necesidad de prestaciones que aseguren
un mínimo seguirá creciendo con la creciente discontinuidad
y precariedad de las vidas laborales. Es una cuestión sistemática
si la redistribución, a largo plazo, deberá considerarse tanto en
la organización de las cotizaciones como de los servicios. Por
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motivos de adecuación se apoya la idea de reducir la separación
entre ingresos brutos y netos de perceptores de salarios bajos
en otros puntos, es decir, por una reorganización consecuente
de los impuestos de la renta, mayores límites de exención,
menores cuotas fiscales sobre los ingresos y una menor progre-
sión en la zona inicial.
• No hay que olvidar que actualmente la protección social en
muchos países aporta su parte para la ampliación de contratos
con salarios bajos. Una razón importante es el mantenimiento
de derechos derivados y del llamado “breadwinner model”. Los
incentivos fiscales y las prestaciones sociales derivadas conllevan,
sobre todo en las mujeres, la adopción de un papel de “precep-
toras de ingresos adicionales” y el hecho de que los empleos con
salarios bajos se estén planteando de una forma tremendamente
atractiva para ellas. Un inhibidor de motivación real en relación
con la ocupación de puestos (a tiempo parcial) con salario bajo
es el grupo fiscal V que, incluso después de la nueva regulación
de empleos menores, no deja más opción a muchas de las espo-
sas de hombres trabajadores que elegir entre una ocupación de
ama de casa o un empleo de 630 DM, debido a las cuotas fisca-
les confiscatorias. El hecho de que la exigencia de reorganizar
estos sistemas encuentra poco interés y apoyo en relación con la
discusión sobre la falta de incentivos de trabajo, parece deberse a
que de ello no cabe esperar un aumento de puestos de trabajo
ni ahorros significativos de los costes de ayudas sociales.
• Finalmente cabría preguntarse si el enfoque en trabajos menos
cualificados no implica el riesgo de fallar en el desarrollo de
áreas innovadoras más orientadas al futuro. Por este motivo sería
razonable apostar por una mayor cualificación de los menos
cualificados, en lugar de condenarlos de forma permanente a
sectores que claramente tienen poco futuro y que dependen de
subvenciones públicas permanentes. El hecho de concentrarse
en la ampliación de puestos de trabajo cualificados presumible-
mente solucionaría una parte de los problemas actuales de
empleo, ya que podría reducir, al menos en parte, el „Down-
grading“16 observado. 
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sitos de cualificación menores, ya que no encuentran empleos que se correspondan con
su cualificación.
• Hay que analizar por separado la necesidad de protección que
se deriva de periodos dilatados de empleo con salario bajo para
la fase después del mismo, es decir, el periodo de jubilación.
Una cierta compensación en la fórmula de pensiones alemana a
favor de personas con ingresos bajos o con vidas laborales dis-
continuas parece razonable para evitar una mayor sobrecarga
de las ayudas sociales (más detalles en Klammer 2000b). Una
financiación de estos pagos de compensación a través de coti-
zaciones, es decir un aumento de la redistribución, no debería
ser discutible, por lo que también habría que utilizar los medios
fiscales, en caso necesario. 
Los enfoques descritos no se excluyen mutuamente, pero se trata
de una competencia de la financiación y/o la utilización óptima de
recursos escasos. 
5. UNA DISCUSION DE UN EJEMPLO A SEGUIR Y DE UN
CONCEPTO GLOBAL
La intensidad de la discusión que sigue al debate público del mode-
lo de Fritz W. Scharpf en el contexto “Unión para el empleo” muestra
que se trata más bien de la cuestión de si la reducción de los costes sala-
riales secundarios se refieren proporcionalmente a todos los niveles
de ingresos o se deberán concentrar preferentemente en las relacio-
nes laborales con salarios bajos. Muchos aspectos abogan por un mayor
énfasis en las condiciones de ingresos y la protección social de personas
con baja remuneración; no sólo hay argumentos desde la política de
reparto, sino también la suposición confirmada en los cálculos de los
modelos, de que los efectos en la ocupación con la descarga específica
de perceptores de salarios bajos serían mayores que los ingresos sujetos
a cotización17 Además, el procedimiento correspondiente es confor-
me a las recomendaciones de la Comisión del Libro Blanco para Desa-
rrollo y Empleo, de organizar de una forma progresiva el cargo de cos-
tes a los empleadores (Schreiner 1998).
El disenso tiene una naturaleza fundamental. Sólo es comprensible
desde el punto de vista de que la propuesta, aunque el énfasis se ponga
precisamente en la amortiguación social para trabajadores menos remu-
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17 Esto también se confirma, por ejemplo, por el IAB.
nerados y una redistribución masiva a favor de estos grupos de emplea-
dos, está profundamente inmersa en el debate de sueldos bajos y la apro-
bación básica de sueldos bajos representa la premisa decisiva del modelo.
La crítica fundamental de los sindicatos también se basa en las premisas,
especialmente en aquella premisa discutida desde hace muchos años del
“País de altos suelos” Alemania, que implícitamente son el fundamento
de cualquier propuesta para la ampliación del sector de salarios bajos.
Se trata de la comprensión del trabajo y concretamente de la teoría de
que cualquier empleo es mejor que ningún empleo y, de ahí, que el obje-
tivo último es convertir a los no trabajadores en trabajadores, de acuer-
do con la filosofía americana “Welfare to work”. Se trata de “good jobs” y
“bad jobs” y de la cuestión de si podemos permitirnos seguir reflexio-
nando sobre el sentido de esta diferenciación. También se trata de qué se
entiende por los términos “Responsabilidad propia”, “Solidaridad” y “Jus-
ticia Social”, tan afectados por connotaciones de diversa índole. Una gran
medida de “modificación de la actitud”, es decir, una determinada inde-
pendencia del trabajo, que se aseguraba por un nivel de prestaciones
sociales correspondiente, se utilizaba en el pasado como criterio de cali-
dad para los Estados de bienestar europeos altamente desarrollados18.
Si se fuerza activamente un reparto de ingresos primarios crecientemente
desigual, se deberá eliminar la meta alta de una integración social por la
participación general en el ingreso de la sociedad o la política social se
deberá encargar de tareas crecientes, incluso difícilmente solucionables.
Cuando la valoración de un nivel adecuado de prestaciones sociales se
reduce a la perspectiva de una “falta de incentivo para trabajar”, incluso
en el caso de los “bienintencionados”, no queda lejos el hecho de eti-
quetar la protección social como un lujo superfluo. Aquí, cuando se trata
de la comprensión de la tarea de la protección social, se debería atender
al segundo disenso fundamental. En este sentido no se trata de otra cosa
que de un debate de un ejemplo a seguir.
6. EPILOGO
Vistas las presentes valoraciones en relación con los costes y efectos
sobre la ocupación de las propuestas para la subvención de cotizacio-
nes sociales, se ha tratado repetidamente de introducir las subven-
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18 Con respecto a la categoría de la modificación de la actitud véase Esping-Ander-
sen 1990.
ciones para cotizaciones sólo de forma regional y probar si la cultura
de prestación de servicios ofrecida y los efectos esperados sobre la
ocupación se desarrollan efectivamente según lo previsto, antes de
establecer una normativa definitiva a nivel nacional. Entretanto, en
diciembre de 1999, el Gobierno, los trabajadores y los sindicatos han
llegado a un acuerdo en la “Unión para el trabajo” sobre la realiza-
ción de este tipo de modelos piloto para la subvención de cotizacio-
nes sociales en el sector de salarios bajos. Se paga el salario según con-
venio o habitual; el Estado procura una ayuda escalonada según ingre-
sos para las cotizaciones sociales. Se trata de probar, en qué medida
se puede crear empleo adicional por esta vía; por este motivo sólo se
fomentan contratos de trabajo nuevos. Los proyectos piloto se reali-
zan durante 3 años, subvencionando cada contrato de trabajo tan sólo
durante un máximo de 18 meses.19
Se trata de probar dos modelos de subvención. Por un lado, el
modelo de Mainz ya expuesto, en el que sólo los trabajadores obtie-
nen una ayuda para las cotizaciones sociales y, en su caso, ayudas para
los hijos. Este modelo se aplica en el área de Koblenz y en Branden-
burgo, con el fin de fomentar el empleo a tiempo parcial, así como
para vencer la “trampa de la ayuda social”.
Para la segunda variante a probar se ha elegido el “Modelo Saar”
que, igual que en el modelo de Scharpf, plantea una subvención de
las cotizaciones de trabajadores y empresas en función del salario por
hora. En este caso, con un salario por hora de 10 DM, todas las coti-
zaciones son asumidas por el Estado. Con un salario por hora mayor,
la subvención disminuye y desaparece a partir de un salario por hora
de 18 DM. Estas ayudas las pueden disfrutar trabajadores sin forma-
ción o aquellos que durante seis años no hayan desarrollado su pro-
fesión, sino que hayan trabajado en un oficio no aprendido. También
se incluye a los desempleados de larga duración.
Con la adopción de modelos piloto regionales y la limitación de las
subvenciones para cotizaciones a los nuevos contratos se inicia un cami-
no cauto, que pone de manifiesto las esperanzas puestas en este enfo-
que para flanquear mediante la política social el sector de salarios bajos
desde un punto de vista sociopolítico, pero también el escepticismo con
respecto a los modelos propuestos. Queda por evaluar los resultados.
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19 Los expertos del ministerio de trabajo esperan poder crear cerca de 30.000 pues-
tos de trabajo al año, véase Wiedemann 2000, pág. 5.
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